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Az alkotmány megítélése 
 
Az elmúlt húsz évben huszonnégy alkalommal módosult a magyar alkotmány. 
Néhány kivételtől eltekintve kisebb jelentőségű, technikai módosításokról van szó. 
Noha a közbeszédben egyre több kritikát lehetett hallani az alkotmánnyal kapcso-
latban, az alkotmány megváltoztatására nem indult túlságosan sok kísérlet (szám 
szerint 111 beadványt regisztrál az Országgyűlés honlapja). Mindez annak ellenére 
igaz, hogy Magyarországon az egyik legegyszerűbb az alkotmánymódosítási eljá-
rás, csupán a szükséges parlamenti támogatás mértékében tér el a hagyományos 
törvényalkotástól. Ez azt jelenti, hogy teoretikusan bármelyik képviselő előállhatna 
saját alkotmánytervével és az akár alkotmányrangra is emelkedhetne, ha 386 kép-
viselőből 258 támogatását sikerülne megszereznie az ötletgazdának. A látszólagos 
flexibilitás ellenére a körülmények, az alkotmánnyal való elégedetlenség magas 
aránya és a kevés módosító indítvány, illetve érdemi módosítás, mégis azt sejtetik, 
hogy a magyar alkotmány mégsem olyan „rugalmas”. 
Elgondolkodtató, hogy a magyar alkotmány kialakulásakor is mintául szolgáló 
német alaptörvény „csak” 54-szer módosult
1
 az elmúlt 60 évben, ugyanakkor kiemel-
kedő népszerűségnek örvend a német társadalomban. A szintén „civil vallásos”
2
 
tisztelettel körbe vett amerikai alkotmány egyszer sem változott, de kiegészítették 
huszonhét alkalommal. Természetesen nem a módosítások száma a mérvadó az 
alkotmány megítélése szempontjából. Sokkal inkább a módosítás mikéntje és a 
tartalma, esetleg egy-egy módosítás kudarca. Az alábbiakban ezért a magyar alko-
mány sikeres és kudarcos módosítási kísérleteit vesszük számba, külön vizsgálva 
az alkalmazott eljárást és egy-egy alkotmánymódosító döntés mögötti politikai 
kompromisszumot. 
Ismert, hogy az alkotmányt nem csak a törvényhozás (a magyar esetben az Or-
szággyűlés) módosíthatja, hanem az értelmezés során az Alkotmánybíróság és 
néhány politikai rendszerben (például Franciaországban) népszavazás is. Mivel a 
                                                 
1 Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages: 60 Jahre Grundgesetz – Zahlen und 
Fakten, 2009 
2 BELLAH, Robert N.: Beyond Belief, Essay on Religion in a Post-Traditional World, Harper & 
Row, Publishers, 1976 
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magyar alaptörvény 1997 nyári módosítása
3
 úgy rendelkezett, hogy az alkotmány 
módosításáról nem lehet népszavazást tartani, a magyar alkotmány esetében csak 
az alkotmánybíróság módosító-kiegészítő értelmezéseit vehetjük figyelembe. Noha 
az ítéletek jelentősége nagy, s a magyar alkotmánybíráknak különösen nagy sze-
repe volt az elmúlt húsz évben az alapelvek és –szabályok kialakításában, ez a 
dolgozat csak a formális, közjogi értelemben vett alkotmánymódosító kezdemé-
nyezésekkel foglalkozik. 
Az 1989-es kerekasztal tárgyalásokon kialakított, azóta alig módosított alkotmá-
nyos struktúra felülvizsgálat előtt áll. A közös listát állító pártszövetségnek, a Fi-
desz-KDNP-nek a rendszerváltozás utáni hatodik Országgyűlésben kétharmados, 
azaz az alkotmánymódosításhoz szükséges többséget szerzett. Maga a választási 
eredmény és az így adott felhatalmazás is jelzi, hogy a fennálló renddel szemben 
komoly ellenérzések fogalmazódtak meg. Az egyes pártok retorikáját, programjait 
vizsgálva megállapítható, hogy az ellenzéki vagy új pártokra, így a Fideszre, a 
Jobbikra, az LMP-re és az MDF-re leadott szavazatok „proteszt-szavazatok” voltak 
(öt leadott szavazatból négy).
4
 Ez nem jelenti azt automatikusan, hogy e pártok 
támogatói az új alkotmányra szavaztak volna. Sőt egyik-másik párt az egypárti 
alkotmányozó többség kialakulásától is óvott. A „proteszt-szavazatokban” tehát 
keveredett-keveredik az alkotmányos berendezkedéssel, az elittel és a kormányzati 
teljesítménnyel szembeni ellenérzés, de alighanem mindegyik szempontnak sze-
repe volt a választói döntésben. 
Nem értünk egyet ezek alapján Tóth Gergely Áron tézisével, miszerint „a kon-
szenzusos alkotmányozási folyamat egyik hozadéka az azóta is tartó, állandó jel-
legű alkotmánymódosítási, öntisztulási folyamat” (Tóth 2001). Valójában húsz év 
után elmondható, a konszenzusos alkotmánymódosítás nem működött megfelelően, 
a húsz évvel korábban megalkotott, azóta módosított alkotmány pedig nem bír 
társadalmi legitimitással. 
A jelenlegi magyar alkotmánnyal szembeni bizalmatlanságot jelzi egy közvéle-
mény-kutatási adat is.
5
 E szerint a megkérdezettek 70 %-a „inkább támogatná” a 
magyar alkotmány módosítását, míg 12 %-uk „inkább ellenezné” a változtatást. 
Különösen a jelenleg ellenzéki, 2010-ben kormányra kerülő pártok támogatói, nem 
fővárosi lakosok és a fiatalok állnak a változtatás pártján, de egyik demográfiai 
csoportban sem csökken a megkérdezettek 60 %-a alá a változtatáspártiak aránya. 
Az alkotmányvédelem népszerűvé válására, vagy az Egyesült Államokból és 
Németországból ismert alkotmánypatriotizmus kialakulására Magyarországon jelen 
helyzetben semmi esély nincs. 
                                                 
3 1997. évi LIX. tv. 
4 A magukat a kormánypárt ellenzékeként megjelenítő pártok szerezték az első fordulóban (ápri-
lis 11.) a listás szavazatok 80,7 %-át, sőt a maradék 19,3 %-ot elnyerő MSZP is önmaga a meg-
újulást tűzte zászlajára a kampány során 
5 Nézőpont Intézet Zrt., 2010. április 20-22., készült 1.000 fő telefonos megkérdezésével, orszá-
gos reprezentatív mintán (kézirat) 
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Természetesen nem kielégítő válasz a fenti problémára, hogy egyszerűen a 
Körösényi András által „közjogi populizmusnak”
6
 nevezett, „népszerű” intézmé-
nyek (például közvetlen államfőválasztás vagy képviselői visszahívhatóság) beve-
zetése. Alighanem ennél sokkal mélyebben gyökrezeik a probléma, a társadalmi 
legitimitás megerősítése érdekében nem elegendő az ideig-óráig népszerű változ-
tatások végrehajtása. 
Az alkotmánnyal való elégedetlenség okai szerteágazóak. Sokak számára már 
1949-es számozása is visszataszító, rossz emlékeket ébreszt fel. Valóban elgondol-
kodtató például, hogy a köztársaság kikiáltásának 20. évfordulóján az alaptörvény 
– számozása szerint – 60 éves volt és ezt a Közlönykiadó ünnepi kiadványa is 
hangsúlyozta.
7
 De az is érdekes szimbólum, hogy az Országgyűlés honlapjának
8
 
számításai szerint 2010 tavaszán a 39. parlamenti ciklus veszi kezdetét, figyelmen 
kívül hagyva, hogy a diktatúra éveiben legfeljebb formálisan lehetett parlamentről 
beszélni. Az alkotmányos berendezkedésünk szimbolikája tehát nem kedvező az 
alkotmánnyal való azonosulás szempontjából. 
E mellett számos technikai kuszaság is érezhető a jelenlegi alkotmány szövegé-
ben, amely a szakmai körök elégedetlenségét váltja-válthatja ki. Közismert a pre-
ambulum megfogalmazása, miszerint a szöveg csak az „új Alkotmány” elfogadá-
sáig van érvényben. Az ideiglenesség azonban a német alaptörvénytől sem idegen: 
a Grundgesetz éppen ideiglenessége miatt nem vette fel 1949-ben az alkotmány 
nevet. Kevésbé ismert bizonyítéka az alkotmány rossz állapotának, hogy a hatályos 
szöveg még említi a tanácsrendszert,
9
 illetve – a többpártrendszerben értelmetlen 
módon – tiltja, hogy az alkotmánybírák „a párt” tagjai legyenek.
10
 Még ennél is 
visszásabbak azonban a szöveg belső ellentmondásai. Ezek közül is kiemelkedik, 
hogy az alaptörvény az összes parlamenti képviselő 2/3-ával bármilyen irányba 
módosítható, viszont 4/5-ös többség kell az új Alkotmány elfogadásának menetét 
szabályozó országgyűlési határozat elfogadásához.
11
 Logikailag viszont e szabály 
is módosítható kell, hogy legyen „kétharmaddal”. Ráadásul egyes vélemények 
szerint a 24. § (5) pontja, amely a 4/5-ös szabályt tartalmazza, már rég hatályát 
vesztette. Az az alkotmánymódosító törvény ugyanis, amely ezt 1995-ben az al-
kotmányba iktatta,
12
 első paragrafusával az alkotmányba illesztendő szöveget hatá-
rozta meg, második paragrafusával viszont kijelentette, hogy a módosítás az 
                                                 
6 KÖRÖSÉNYI András: Közjogi populizmus kisebb parlament, választási rendszerreform. In: 
Kommentár: 2006/1. 74-78. o. 
7 2009. évi 150. sz. 
8 http://www.parlament.hu/internet/plsql/ogy_egyeb.ogy_ciklusok_szav (2010. április 23.) 
9 19. § l) „a Kormány javaslatára feloszlatja azt a tanácsot, amelynek működése az Alkotmánnyal 
ellentétes” 
10 32/A. § 5); erre Mécs Imre (SZDSZ, később MSZP) két módosító javaslatában is felhívta a 
figyelmet: T/8407 (2004), illetve T/12070 (2010) 
11 24. § (5) „Az új alkotmány előkészítésének részletes szabályairól szóló országgyűlési határozat 
elfogadásához az országgyűlési képviselők négyötödének szavazata szükséges.” 
12 1995. évi XLIV. tv. 
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„1994-ben megválasztott Országgyűlés megbízatásának megszűnésekor hatályát 
veszti.” A hivatalos álláspont szerint azonban ez a „szavatossági záradék” nem 
rendelkezik alkotmányos erővel, így nem része az alkotmánynak. Végeredményben 
egy belső ellentmondással gazdagabb alaptörvényünk. Kiss Elemér e mellett azt is 
hangsúlyozza, hogy valójában a magyar alkotmány „ezeroldalas” a kétharmados 
törvények átláthatatlan, a kormányozhatóságot akadályozó kusza rendszere miatt.
13
 
 
 
Az alkotmánymódosítás eljárásai 
 
A magyar alkotmány módosításának jogalkotásai előírásai csak abban különböznek 
a többi törvényétől, hogy a módosítás elfogadásához az összes képviselő legalább 
kétharmadának szavazata szükséges.
14
 Ahogy azonban arról imént szó esett, az 
ideiglenesnek szánt alkotmány – 1994 óta – tartalmaz egy arra vonatkozó előírást 
is, hogy az új alaptörvény elfogadásának előkészítését szabályozó országgyűlési 
határozatot az összes képviselő négyötödének kell megszavaznia. E szigorítás miatt 
nem csoda, hogy eddig csak egyetlen alkalommal jött létre formális testület az 
alkotmány áttekintésére és újjáalkotására.
15
 Az 1995 és 1998 között tevékenykedő 
Alkotmányelőkészítő bizottság
16
 a parlament keretei között működött, s noha el-
nöke a házelnök volt (Gál Zoltán), s tagjai a parlamenti pártok elismert szakpoliti-
kusaiból kerültek ki, a formális bizottság javaslatát végül nem sikerült elfogadtatni. 
A bukás oka a kétharmados többséggel rendelkező kormánykoalíción, illetve a 
legnagyobb kormánypárton belüli feszültség volt. Eredetileg, a kormányprogram 
alapján ugyanis az új alkotmányt egy kormánybizottság készítette elő, Vastagh Pál 
igazságügyi miniszter vezetésével
17
 ez azonban a szoros határidő miatt nem járt 
sikerrel. Az ezt követően megalakuló parlamenti bizottság munkáját viszont az 
igazságügyi miniszter nem „megértő jóindulattal” követte. 
Ezzel szemben az informális alkotmánymódosítási előkészületek sikeresebbnek 
bizonyultak. A huszonnégy eredményes, de nagyrészt részleges módosítást mindig 
megelőzték egyeztetések a pártok között. Az 1994 és 1998 közötti, második or-
szággyűlés idején azonban a parlamenti erőviszonyok nem tették szükségessé a 
parlamenti ellenzék támogatását, így az informális egyeztetések jelentősége is 
csökkent. A formalizált eljárás és a politikai kompromisszumkényszer hiánya 
ugyanakkor az alkotmánymódosítások legitimitását nem segítik elő. Egyrészt a 
                                                 
13 KISS Elemér: Ezeroldalas alkotmány. In: Népszabadság, 2009. április 13. 
14 24. § (3) „Az Alkotmány megváltoztatásához, valamint az Alkotmányban meghatározott egyes 
döntések meghozatalához az országgyűlési képviselők kétharmadának a szavazata szükséges.” 
15 A testület dokumentumait ld.: SOMOGYVÁRI István (szerk.): Az Országgyűlés alkotmány-
előkészítő munkájának dokumentumai: 1994-1998, Parlamenti Módszertani Iroda, 1998 
16 A hivatalos névben helyesírási hiba található 
17 TÓTH Gergely Ákos: Az elveszett alkotmány nyomában. In: A magyar választási rendszer, I. 
évfolyam, 1. sz. 2001. május (http://iroga.hu/magyarvalasztasirendszer/toth.html) 
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nyilvánosság kizárásával zajlik a módosítás folyamata, másrészt a módosítás ellen-
zőinek képviseletét a parlamenti ellenzék vállalhatja fel, amely így politikai tőkét 
kovácsolhat a vitatott eljárás kritikájával. 
Épp az alkotmánymódosítás legitimitása végett számos parlamentáris és elnöki 
demokrácia a magyar előírásoknál részletesebben szabályozza az alkotmánymódo-
sítás folyamatát, vagy legalábbis az eddigi módosításokat formalizált körülmények 
között bonyolította le. A portugál alkotmány kimondja például, hogy alkotmány-
módosítás esetén új választásokat kell kiírni, a holland és a svéd alaptörvény pedig csak 
a következő választást követően engedi hatályba lépni az alkotmánymódosításokat. 
Ugyanakkor a formalizált, általában különleges – azaz parlamenten kívüli – eljá-
rás nem garancia a sikerre. Az eljárások közül a legismertebb az Egyesült Álla-
moké, ahol a Kongresszus két kamarájának vagy az államok törvényhozó testüle-
teinek kétharmada kezdeményezheti a módosítást (esetleg Konvenció összehívá-
sát), amelyet az államok háromnegyedének kell jóváhagynia.
18
 Ismert, hogy az 
Egyesült Államokban, 1787 óta, csak huszonhét alkalommal sikerült az alaptörvény 
kiegészítése. Ennek a flexibilitás-hiánynak sok bírálója akad. Donald Kommers 
például azt hangsúlyozta, hogy az amerikaiak „szentírásként” tekintenek saját 
alkotmányukra, s ez lehetetleníti el a szöveg módosítását.
19
 
Ettől alapvetően eltér az uniós alkotmány (illetve alkotmányos szerződés) terve-
zetének megalkotására kitalált eljárás. A Laekeni Nyilatkozatban (2001) az állam- 
és kormányfők összehívták a tagállamok, a nemzeti parlamentek és az európai 
intézmények képviselőiből álló Európai Konventet, amely bizottságokban dolgo-
zott, az Elnökség
20
 meglehetősen autonóm irányítása alatt, s melynek javaslatait a 
tagállami kormányok képviselőiből álló Kormányközi Konferencia öntötte végle-
ges formába. Ismert, hogy a tagállami ratifikációk során az így kidolgozott javaslat 
elbukott. A formalizált és – a Konvent Elnöksége, illetve a Kormányközi konferen-
cia kivételével – nyilvános eljárás, elsősorban a sok vétóhatalom miatt, önmagában 
tehát nem volt garancia a sikerre. 
Végül a harmadik formalizált eljárási mintaként a német föderalizmusreform 
említhető. A 2003-ban életre hívott a Bundestag és a Bundesrat közös bizottsága 
(Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der 
bundesstaatlichen Ordnung) a szociáldemokrata párt és a keresztény-szociális unió 
vezetőinek
21
 elnöklete alatt állt, s munkájában a szövetségi kormány, a tartomá-
nyok és tanácskozó joggal szakértők is részt vettek. Az egyeztetések azonban meg-
rekedtek, miután a szövetségi választás elérhető közelbe került. Végül a kidolgo-
zott, néhány finomításon átesett föderalizmusreformot is csak a szövetségi szinten 
megalakuló nagykoalíciós kormány jóváhagyásával sikerült elfogadtatni. A „két 
                                                 
18 Az Egyesült Államok Alkotmánya, V. cikkely 
19 KOMMERS, Donald: Menschenwürde und Freiheitsrechte, in: Frankfurter Allgemeine Zei-
tung, 2009.05.19. 
20 Giscard d’Estaing, volt francia köztársasági elnök (1974-1981) vezetésével 
21 Franz Müntefering (SPD) és Edmund Stoiber (CSU) 
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nagy párt” közös kormányzása alatt viszont egy másik, pénzügyi föderalizmusre-
formot is sikerült végrehajtani. A sikeresség fő oka azonban – mint azt a megrekedt 
eljárás is mutatta – nem a reprezentatív tárgyalás és előkészítés volt, hanem a vétó-
hatalmak alacsony száma (a Bundestag minősített többsége módosíthatja a német 
alaptörvényt) és a megalakuló nagykoalíció. Meg kell azonban jegyezni, hogy a 
kialkudott és elfogadott alkotmánymódosításokat élesen kritizálta a szakmai kö-
zönség, sőt a Bundestag elnöke is azok elvont, bonyolult nyelvezete és az alkotmá-
nyoktól idegen részletessége miatt. 
 
 
A sikeres kísérletek 
 
Az 1989 őszén, a „háromoldalú kerekasztal-tárgyalásokon” született politikai 
kompromisszum
22
 óta huszonnégy alkalommal módosult a Magyar Köztársaság 
alkotmánya.
23
 A sikeres változtatási kísérletek túlnyomórészt technikai jelentősé-
gűek, illetve a demokratikus jogállamiság részletszabályainak bevezetéséről ren-
delkeztek. Ezeket a módosításokat egyhangúan, vagy majdnem egyhangúan fo-
gadta el a parlament, miután szakmai konszenzus alakult ki körülöttük. 
A jogállami intézmények tökéletesítésének körébe tartozik a kormányzati szerke-
zetre vonatkozó két alkotmánymódosítás (1990, 2006). Közülük mindenképpen az 
első volt a nagyobb jelentőségű, amely a Minisztertanács helyére a kancellárde-
mokrácia alapjául szolgáló erős miniszterelnöki pozíciót iktatta be. Meglepő 
ugyanakkor, hogy még a 2006-os módosítás kapcsán sem volt éles politikai konf-
rontáció. Az az íratlan szabály alakult ki, hogy a kormányzati szerkezet megállapítása 
a „kormányoldal” autonómiájának része, azt a mindenkori ellenzék nem blokkolja. 
Szintén a rendszerváltozás befejezéseként említhető a tanácsrendszer helyére 
lépő önkormányzatiság bevezetése, illetve a képviselői jogállást szabályozó, ötödik 
alkotmánymódosítás 1990-ben. Utóbbi vita nélküli elfogadása alighanem jelentős 
részben hozzájárult a mai alkotmányunk népszerűtlenségéhez, hiszen ekkor iktatta 
a parlament az alaptörvénybe a képviselők mentelmi jogát. Az 1989-es átalakítás 
még csak így fogalmazott: „Országgyűlési képviselőt az Országgyűlés hozzájáru-
lása nélkül letartóztatni vagy ellene büntetőeljárást indítani – a tettenérés esetét 
kivéve – nem lehet.”
24
 E helyett az 1990-es módosítás már így fogalmaz: „Az ország-
gyűlési képviselőt – az országgyűlési képviselők jogállásáról szóló törvényben sza-
bályozottak szerint – mentelmi jog illeti meg.” Látszólag kisjelentőségű, nyelvtani 
pontosításról van szó, a mentelmi jog kategóriájának bevezetése és a „definíciós 
hatalom” átengedése az Országgyűlésnek valójában nagyhorderejű változtatás. Ez 
tette lehetővé, hogy a mentelmi jog csak halasztó hatállyal bírjon, illetve, hogy a 
                                                 
22 1989. évi XXXI. tv. 
23 Az 1990. évi XVI. tv. számít az első alkalomnak, igaz a közvetlen elnökválasztást és a kisebbsé-
gek képviseletét később hatályon kívül helyezték 
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képviselők kétharmada dönthessen csak a „kiadatásról”. Emlékezetes, hogy a 
2010-es választási kampányban résztvevő, a fennálló politikai rendszert elutasító 
pártok számára ez a szabályozás és a nyomában kialakult gyakorlat, jelentős 
kommunikációs lehetőséget biztosított. 
Szám szerint a legtöbb sikeres alkotmánymódosítási kísérlet tárgya a honvédség-
gel kapcsolatos, legyen szó a rendkívüli és szükségállapot szabályozásáról, a had-
erőreformról vagy a NATO-csatlakozásról. A huszonnégy módosításból összesen 
hat foglalkozik ezzel a területtel, általában kompromisszumos témaként, megfele-
lően az 1990 és 2002 között érvényben lévő, a parlamenti pártok által tiszteletben 
tartott külpolitikai doktrínára. Szintén ide tartozik, hogy az uniós csatlakozással 
kapcsolatos szabályok sem váltak politikai vitatémává, a szükséges, általában tech-
nikai módosítások körül mindig egyetértés alakult ki. Legyen szó az Európai Unió-
hoz való csatlakozással összefüggő, lényegi módosításokról,
25
 a lisszaboni vagy a 
Schengeni szerződésekhez szükséges módosításokról. 
Az első szabadon választott parlament idejében két politikailag jelentős alkot-
mánymódosítást kell kiemelni – az önkormányzati rendszer és a mentelmi jog már 
említett bevezetése mellett. Az első az „Antall-Tölgyessy-paktum” nevet viseli.
26
 
Ezzel az 1989-es kerekasztal-tárgyalásokon kialakított politikai kompromisszum 
korrekcióját végezte el a politikai elit, az SZDSZ és a kormánypártok támogatásával. 
Többek között ez az átfogó alkotmánymódosító „salátatörvény” mondta ki, hogy: 
- a jogalkotás rendjét és más törvényeket is különálló, kétharmados törvény-
nyel kell szabályozni; 
- a magántulajdon és a köztulajdon egyenjogúságát; 
- az Országgyűlés ülésezési rendjét, a tavaszi és az őszi ülésszakot; 
- hogy a köztársasági elnököt öt évre kell választani a korábbi négy helyett, 
ennek következménye, hogy húszévente (így 2010-ben) egy évre esik a 
parlamenti és a köztársasági elnökválasztás, amennyiben minden parla-
ment kitölti ciklusát, ráadásul az új államfőt (harmadik körben egyszerű 
többséggel) az új parlament választja meg; 
- a 12 fős Ítélkező Tanács eltörlését, amely előtt a köztársasági elnököt fele-
lősségre lehetett volna vonni (ezt a feladatot most az Alkotmánybíróság 
láthatja el); 
- a miniszterelnökkel szembeni konstruktív bizalmatlansági indítvány. 
Végül az első ciklus másik, nagy politikai vitát kavaró alkotmánymódosítása a 
címervitaként vált ismertté. Ez volt az elmúlt húsz év egyetlen olyan alkotmány-
                                                 
25 Az Alkotmány 2/A. § (1) szerint: „A Magyar Köztársaság az Európai Unióban tagállamként 
való részvétele érdekében nemzetközi szerződés alapján – az Európai Uniót, illetőleg az Európai 
Közösségeket (a továbbiakban: Európai Unió) alapító szerződésekből fakadó jogok gyakorlásá-
hoz és kötelezettségek teljesítéséhez szükséges mértékig – egyes, Alkotmányból eredő hatáskö-
reit a többi tagállammal közösen gyakorolhatja; e hatáskörgyakorlás megvalósulhat önállóan, az 
Európai Unió intézményei útján is.” 
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módosítása, amely nem nyíltan a politikai rendszert, illetve a hatalmi ágak elvá-
lasztását érintette, hanem szimbolikus jelentőségű volt. A „köztársasági eszme”, 
1945 és 1956 szelleme, illetve a „történelmi jogfolytonosság” eszméje ütközött 
egymással a viták során. 
Ezzel is magyarázható, hogy az új állami jelképet csak harmadik nekifutásra, az 
éppen szükséges 258 képviselő támogatásával fogadták el. A parlamenti vita során 
elsősorban Kéri Kálmán (MDF) szózata változtatta meg a Fidesz képviselőcso-
portjának véleményét. A törésvonal – nem hatalmi kérdésről lévén szó, vadonatúj, 
kipróbálatlan pártrendszerrel a hátuk mögött – amúgy sem az SZDSZ és az MDF 
között húzódott. Mindkét nagy képviselőcsoport nagyjából ötöde a hivatalos párt-
álláspont ellenében szavazott. A kormánypártiak koronás címert óhajtó táborától 
Szabad György történész tért el, míg a Kossuth címert szorgalmazó szabad demok-
ratákkal ellentétesen szavazott Tellér Gyula, aki később, a pártrendszer letisztulá-
sakor a jobboldalhoz (Fideszhez) csatlakozott.
27
 
Hasonlóan szimbolikus vita és a pártokon túlmutató konfliktusok megjelenése 
várható, ha Orbán Viktor 2009-es javaslatának
28
 megfelelően a rendszerváltozás utáni 
hatodik Országgyűlés napirendjére veszi az alkotmány preambulumának módosítását. 
Noha az alkotmányos rendszer legitimitása szempontjából a képviselői javadal-
mazás kérdése igen fontos – s ez idáig ez az utolsó alkotmánymódosítás, akárcsak 
az Egyesült Államok utolsó alkotmány-kiegészítése –, valójában politikai erővi-
szonyokat érintő, jelentős alkotmánymódosítás utoljára 1997-ben történt. 
A Horn-kormány időszakában néhány fontos alkotmányos szabályt változtatott 
meg a kétharmaddal rendelkező kormánytöbbség. 1994-ben az önkormányzati 
választások szabályait módosították, bevezetve a polgármesterek és a főpolgár-
mester közvetlen, de érintetlenül hagyva a megyei közgyűlési elnökök közvetett 
választását.
29
 Ezt az új szabályt egyértelműen a kormánytöbbség hagyta jóvá, az 
akkori ellenzék sem tiltakozott ellene. A Fidesz, az FKgP, a KDNP és az MDF 
csupán távolmaradásukkal fejezték ki fenntartásaikat. 
A következő politikailag jelentős, sikeres alkotmánymódosítás az Alkotmánybí-
róság létszámára és így az alaptörvény betartását ellenőrző testületre vonatkozott.
30
 
Ekkor csökkent az alkotmánybírák száma 15 főről 11-re. Érdekessége a törvényja-
vaslatnak, hogy a parlamenti ellenzék (sőt az MSZP is), megosztva szavazott. 
Ugyanakkor az ellenzéki képviselők többsége támogatta a módosítást (a Fidesz és a 
KDNP képviselőcsoportjának fele, az FKgP képviselőinek nagyobb része). Az 
ellenzék akkori vezető politikusai (Orbán Viktor, Szájer József, Surján László) 
ismét a távolmaradást választották. 
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Ebben a ciklusban még két politikailag számottevő alkotmánymódosításra került 
sor. 1997-ben két részletben az országgyűlési választásokra és a népszavazásokra 
vonatkozó szabályokat módosította a parlament. Az első törvény
31
 vezette be pél-
dául a 200 ezer aláírás szükségességét az ügydöntő népszavazások elrendelésére 
(az addigi 100 ezer helyett), s ez szabályozta azt is, mely kérdésekről nem lehet 
referendumot tartani. A nagyjelentőségű módosítás azonban egyfajta alkotmány-
módosító „salátatörvény” volt, szabályozta ugyanis a képviselői összeférhetetlen-
séget, a kormány mandátumának megszűnését, az ügyvezető kormány fogalmát, a 
menedékjogot és az igazságszolgáltatási rendszer reformját is. Nem véletlen, hogy 
a módosítást csak a kormánypártok támogatták, az ellenzékiek egységesen és egy-
értelműen elutasították. Az 1997 májusa és júliusa között zajló parlamenti vitából 
kiderül, hogy elsősorban az igazságügyi reform, illetve az alkotmánymódosítás 
saláta-jellege miatt. 
1997 végén egy másik alkotmánymódosító „salátatörvényt” is elfogadott a par-
lament. Ebben az országgyűlési választások időpontját és a népszavazások ered-
ményességét szabályozták. Noha politikai jelentősége nagy a módosításnak, inkább 
technikai pontosításról volt szó, így a parlamenti pártok egyike sem ellenezte a 
változtatást. 
 
 
 A törvény száma A törvény tartalma 
1. 1990. évi XVI. törvény 
a köztársasági elnök közvetlen választása, a kisebbségek 
képviseletének biztosítása 
2. 1990. évi XXIX. törvény a kormányzati szervezet megváltoztatása 
3. 1990. évi XL. törvény az Antall-Tölgyessy-paktum nyomán 
4. 1990. évi XLIV. törvény a Köztársaság címerének meghatározása 
5. 1990. évi LIV. törvény az országgyűlési képviselők jogállásának módosítása 
6. 1990. évi LXIII. törvény 
a helyi önkormányzati rendszer alkotmányi alapjainak 
megteremtése 
7. 1991. évi LVIII. törvény hatályba léptető rendelkezés 
8. 1993. évi CVII. törvény 
a váratlan fegyveres támadásra vonatkozó szabályok 
megalkotása, a fegyveres erők jogállásának 
újraszabályozása 
9. 1994. évi LXI. törvény 
a választójog szabályainak módosítása, a közvetlen 
polgármester-választás bevezetése 
10. 1994. évi LXXIII. törvény 
az országgyűlési biztosokra vonatkozó alkotmányi 
szabályok módosítása 
11. 1994. évi LXXIV. törvény az Alkotmánybíróság létszámának csökkentése 15-ről 11 főre 
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 A törvény száma A törvény tartalma 
12. 1995. évi XLIV. törvény az új alkotmány előkészítésére vonatkozó 4/5-ös szabály 
13. 1997. évi LIX. törvény 
a népszavazás és népi kezdeményezés szabályozásának 
újraalkotása, a Kormány megbízatása megszűnésére 
vonatkozó szabályok pontosítása, az igazságszolgáltatási 
reform végrehajtása 
14. 1997. évi XCVIII. törvény 
a választások időpontjának meghatározása, a népsza-
vazás érvényességi és eredményességi 
szabályának módosítása 
15. 2000. évi XCI. törvény a fegyveres erőkre vonatkozó szabályok módosítása 
16. 2002. évi LXI. törvény 
az Európai Unióhoz való csatlakozással összefüggő 
módosítások 
17. 2003. évi CIX. törvény 
a Magyar Honvédségnek az Észak-Atlanti Szerződés 
Szervezete döntésén alapuló alkalmazására vonatkozó 
hatásköri szabályok módosítása 
18. 2004. évi CIV. törvény a honvédségi reform végrehajtása 
19. 2006. évi XIII. törvény 
a Magyar Honvédségnek az Észak-Atlanti Szerződés 
Szervezete vagy az Európai Unió döntésén alapuló 
alkalmazására vonatkozó hatásköri szabályok módosítása 
20. 2006. évi LIV. törvény 
a kormány szervezetalakítási szabadságának érvénye-
sítéséhez szükséges módosítások 
21. 2007. évi LXXXVIII. 
a Rendőrség és a Határőrség összevonásának végre-
hajtása, az alkotmánymódosítások deregulációja 
22. 2007. évi CLXVII. törvény 
a lisszaboni szerződés ratifikációjához szükséges 
alkotmánymódosítás 
23. 2009. évi XXX. törvény 
a Magyar Honvédség békefenntartó és humanitárius 
tevékenységére vonatkozó hatásköri szabályok mó-
dosítása 
24. 2009. évi LXIV. törvény 
az országgyűlési képviselők javadalmazására vonatkozó 
szabály módosítása 
1. táblázat: Sikeres alkotmánymódosítások 1990 óta (az elsőre még a szabad választás  
előtt került sor), forrás: Magyar Közlöny 150. (2009), de a számozást 1990-től kezdtük 
 
 
Kudarcot vallott kísérletek 
 
Alkotmánymódosító ötlet, vagy kezdeményezés akadt bőven az elmúlt két évtized-
ben, de ezek javarészt megrekedtek az elképzelések szintjén. Mint említettük az 
alkotmány módosítása csak a szükséges parlamenti többség vonatkozásában tér el a 
hagyományos törvényalkotástól, így például a kezdeményezők számában sem. 
Magyarán egy képviselő is, önálló képviselői indítványban javaslatot tehet az 
alaptörvény módosítására. S mint az az egyszemélyes javaslatoknál előfordulhat, 
elképzelhető, hogy az Országgyűlés nem is tűzi napirendjére az elképzelést, az már 
a jogalkotás korábbi szakaszában „felmorzsolódik” vagy megérezve a biztos ku-
darcot a kezdeményező visszavonja javaslatát. 
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Valójában nincs túlságosan sok kezdeményezésről szó, tehát semmiképpen sem 
beszélhetünk alkotmányos állóháborúról az elmúlt húsz évben. Az első ciklusban 25, a 
másodikban 12, a harmadikban 25, a negyedikben 23, az ötödikben pedig szintén 26 ja-
vaslat érkezett be a parlamentbe. Természetesen a viták során ennél sokkal több elkép-
zelés fogalmazódott meg, a formai követelményeknek megfelelő módosító javaslat 
viszont csak ilyen számban nyújtottak be az arra jogosultak. Ráadásul az összesen 111 
javaslatból 23-at el is fogadott az Országgyűlés minősített többsége, azaz összesen 88 
kudarcot vallott kezdeményezésről beszélhetünk. 
Az alábbiakban nem parlamenti ciklusok szerint vesszük számba az elmúlt húsz év 
eredménytelen módosítási próbálkozásait, hanem megkíséreljük csoportokba rendezni 
azokat, tartalmuk, illetve esélyük alapján. Az első csoportba a kudarcot vallott kor-
mánykezdeményezések tartoznak, külön is említve a hatalmi szempontból fontos 
indítványokat. Ezután a parlamentből, illetve parlamenti bizottságból érkező, tehát nem 
individuális vagy egy párti javaslatokat vizsgáljuk meg. A harmadik csoportban a 
kudarcot valló hatalomkorlátozási kísérleteket vesszük számba, a negyedikben pedig a 
politikai kommunikáció szolgálatába állított, de zátonyra futott alkotmánymódosí-
tásokat. Végül a szimbolikus és populista kezdeményezésekkel foglalkozunk. 
Az első csoportba az „elutasított kormányjavaslatok” sorolhatóak. Ezek ugyanis 
azt jelentik, hogy a kormányerőknek nem sikerült az oldalukra állítani a parlament 
minősített többségét. E kudarcot vallott kormánykezdeményezések között is el kell 
választani a szakpolitikai és a hatalmi politikai jelentőségű javaslatokat. Előbbibe 
tartozik az Antall-kormány kezdeményezése, miszerint kerüljön önkormányzati 
tulajdonba a közfeladatok ellátásához szükséges állami tulajdon (1991), a 18 éves 
kor feletti választójog javaslata (1993), az elemi csapás esetén a teendők szabályo-
zása (1994). A többi kormány csak a fegyveres erőkre vonatkozó alkotmánymódo-
sítások kapcsán szenvedett vereséget, s kényszerült a javaslatok átdolgozására. 
Sokkal jelentősebbek, már csak számukat tekintve is, a hatalmi szempontból 
fontos, kudarcot vallott alkotmánymódosítási kormánykísérletek. Hatalmi szem-
pontból azt tekintjük fontos kezdeményezésnek, amely a politikai rendszer átren-
dezésére, a hatalmi ágak elválasztásának újragondolására (köztük a helyi és az 
országos hatalom viszonyára) irányul. Erre minden kormányzati ciklusban volt 
példa (ld. 2. táblázat). Külön ki kell emelni a kormány és az ügyészség jogkörét 
érintő javaslatokat, amelyeket az Antall- és az Orbán-kormány is eredménytelenül 
nyújtott be a parlamentnek. 
 
Kormányfő A javaslat tárgya 
Antall József 
1993.04.14. az ügyészségről 
1993.09.24. nemzetközi szerződés nem lehet ellentétes a magyar 
joggal 
1994.02.21. az Alkotmánybíróságnak (AB) csak 9 tagja legyen 
Horn Gyula 1998.01.30. AB-tagjait jelölő bizottság felállításáról 
Orbán Viktor 1998.09.11. a kormány és az ügyészség jogköréről 
Medgyessy Péter 2004.02.19. helyi önkormányzat részt vesz a kistérségi társulásban 
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Kormányfő A javaslat tárgya 
Gyurcsány Ferenc 
2006.06.13. hatékonyabb önkormányzati rendszer alapjai 
2007.11.09. a költségvetés elfogadásának módjáról 
2007.11.16. ügydöntő népszavazás után 2 évig nem hozható döntés 
2009.03.04. 200 fős parlament 
Bajnai Gordon 2009.10.22. autonóm közigazgatási szervek rendeletalkotásáról 
1. táblázat: A hatalmi szempontból fontos, kudarcot vallott kormánykezdeményezések az alkotmány módosítására 
 
Az elutasított, de hatalmi szempontból nem jelentős parlamenti, illetve képviselői 
kezdeményezések alkotják a második csoportot. Ide kell sorolni az emberi jogi 
országgyűlési bizottság javaslatát a nemzeti és etnikai kisebbségek országgyűlési 
biztosa posztra (1993), az önkormányzati képviselőtestületek bizottságállítási jo-
gára tett javaslatot (2007), valamint a képviselői mandátum megszűnéséről szóló 
elképzelést (2008). Ez utóbbi egy év távollét után szüntette volna meg a honatya-
státust, alighanem Horn Gyula volt miniszterelnök helyzetét rendezendő. 
A harmadik, legkiterjedtebb csoportba a hatalomkorlátozási kísérletek tartoznak, 
amelyeket értelemszerűen a mindenkori ellenzék képviselői nyújtanak be. E kísérletek 
egyik legnépszerűbb műfaja a kétharmados törvények körének kiterjesztése volt. 
Schiffer János (MSZP) három alkalommal (1991-1992) is szerette volna elérni, hogy a 
közoktatási törvény kétharmados legyen, Baráth Etele és Vastagh Pál (mindketten 
MSZP) 2000-ben a fejlesztési törvényt, s ezzel az európai fejlesztési források elosztását 
kötötték volna minősített többséghez. A Horn-kormány korábbi igazságügyi minisztere 
Vastagh Pál ugyanebben az évben a parlamenti vizsgálóbizottságokra vonatkozó 
szabályokat is kétharmados rangra szerette volna emelni, hogy a mindenkori (de első-
sorban az akkori) kormány ne bújhasson ki a parlamenti ellenőrzés egyik legrészle-
tesebb és leglátványosabb műfaja alól. 
Szintén a többségi viszonyok újrarendezését akarta elérni Herényi Károly (MDF) 
2005-ös indítványa, mely szerint a köztársasági elnököt a harmadik fordulóban is 
csak kétharmaddal lehetett volna megválasztani, így adva „pártokon felüli” legiti-
mitást a parlamentben választott államfőnek. Nem csoda azonban, hogy ehhez nem 
sikerült megszerezni a szükséges kétharmados többséget. A jelenlegi szabályok 
szerint ugyanis a harmadik fordulóban egyszerű többség is elegendő az államfővá-
lasztáshoz, ez pedig komoly előny jelenthet egy egységes kormánytöbbség szá-
mára. Az alkotmánybíró választás újragondolására is készült javaslat. Vastagh Pál 
2005-ben azt kezdeményezte, hogy ne csak a parlamenti pártok, hanem a köztársa-
sági elnök és az Országos Igazságszolgáltatási Tanács is tehessen javaslatot, az 
Országgyűlés jelölő bizottsága legyen paritásos (fele kormánypárti, fele ellenzéki). 
A köztársasági elnök javaslatát pedig „az egyetemek állam- és jogtudományi karai 
véleményének kikérését követően” tegye meg. A javaslat
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 végül elhalt a parla-
menti döntéshozatal útvesztőjében. 
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Az alkotmánymódosítás szabályait is szerették volna néhányan újragondolni, a 
kétharmados többséggel rendelkező kormánykoalíció alkotmányozási törekvéseivel 
párhuzamosan. 1997-ben K. Csontos Miklós (FKgP) Alkotmányozó Nemzetgyűlés
33
 
összehívásához és népszavazáshoz kötötte volna az alkotmányozást és az alkotmány-
módosítást, az MDNP-frakció pedig a kétharmad helyet háromnegyedes többséghez. 
Nem csoda, hogy a kétharmados kormánytöbbség birtokában egyik elképzelés sem kapott 
támogatást. Ugyanakkor meg kell jegyezni, hogy az alkotmányozás előkészítő folyamatá-
nak szabályait a kormányoldal önkorlátozó jelleggel négyötödös többséghez kötötte. 
A hatalomkorlátozást célzó alkotmánymódosító javaslatok másik típusa a politi-
kai elit összeférhetetlenségi szabályait tartalmazta, kizárva az érdemteleneket a 
politizálók, hatalomgyakorlók közösségéből. Gáspár Miklós (KDNP) az 56-os 
forradalom elnyomóit zárta volna ki a politikai életből, ami egyértelműen a leendő 
szocialista kormány ellen irányult (1994. február), 2005-ben pedig Répássy Róbert 
azokat, akik a diktatúra állambiztonságában szerepet játszottak. 
Végül a hatalomkorlátozó alkotmánymódosítási javaslatokhoz sorolható a kormány 
mozgásterét újragondoló elképzelések. A független Szabó Lukács (1994. február) a 
kancelláriademokrácia eltörlését kezdeményezte, megteremtve a miniszterek közvetlen 
parlamenti felelősségét. 2006-ban pedig Dávid Ibolya (MDF) a kormány évi elszá-
molását írta volna elő. Javaslata szerint a kormány programja „tartalmazza a kormány 
feladatkörébe tartozó részletes, évenkénti társadalmi-gazdasági tervet, melynek vég-
rehajtásáról a kormány köteles évente beszámolni az Országgyűlésnek”.
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 A javaslatot 
nem is tárgyalta az Országgyűlés. A KDNP frakciója 2007-ben a társadalombizto-
sítással kapcsolatos jogszabályokat változtatta volna meg, létrehozva egy Társadalom-
biztosítási Tanácsot, s a választás után alakuló Országgyűlésnek jogot biztosítva arra, 
hogy újra szavazzon a folyó év nyugdíjkiadásairól.
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A kudarcot valló alkotmánymódosító kísérletek negyedik típusát a politikai 
kommunikációs küzdelmek eszközeként használt módosító javaslatok jelentik. Ide 
tartozik a kétszer is beterjesztett MSZP-s javaslat arról, hogy az állambiztonsági szol-
gálatokkal együttműködő, valamint e szervek alkalmazásában álló” személyek adatai 
közérdekű adatnak minősülnek, azaz nyilvánosak.
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 Mindez az MSZP modernizációját 
volt hivatott jelezni, s a véleményformálók, illetve az újságírók régi követelését telje-
sítette volna. Ugyanakkor ketten a kormánykoalícióból is ellene szavaztak (Fodor 
Gábor és Béki Gabriella, SZDSZ). A Fidesz is használta az alkotmánymódosítás 
eszközét a 2006-os választás előkampányában. Az ellenzéki párt javaslatot tett egy 
kétharmados, úgynevezett „nemzeti garancia” törvény bevezetésére a nemzeti vagyon 
körének rögzítéséről, gyakorlatilag a privatizáció megakadályozásáról.
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33 T/3302 (1996), az Alkotmányozó Nemzetgyűlés az „Országgyűlés két házából, a képviselőház és a 
felsőház tagjainak együttes üléséből” állt volna, határozatait kétharmados többséggel hozta volna 
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A kampánycélból beterjesztett alkotmánymódosítás műfaja a választás után is 
megmaradt. 2009-ben az MSZP és a Fidesz a gyűlöletbeszéd, illetve az önkény-
uralmi jelképek tiltását kezdeményezte párhuzamosan, a másikra hárítva a felelős-
séget a kezdeményezés leszavazása miatt. 
Végül az ötödik csoportba szimbolikus és populista kezdeményezések tartoznak. 
Utóbbiból meglepően kevés került az Országgyűlés elé, jól lehet az FKgP elősze-
retettel élt hasonló elképzelések megfogalmazásával. A Jobbik bekerülésével az 
Országgyűlésbe ez megváltozhat, azonban a populista javaslatokat előszeretettel 
felvető párt nem rendelkezik elég befolyással ahhoz, hogy a plenáris ülést szavaz-
tassa majd javaslatairól a hatodik Országgyűlésben. 
A szimbolikus elképzelések közé tartozik Torgyán József (FKgP) és Csapody 
Miklós (MDF) számos elképzelése a nemzeti zászlóról és címerről. Mindketten azt 
szerették volna elérni, hogy a Magyar Köztársaság hivatalos zászlajának legyen 
része a koronás címer. Csapody Miklós e mellett külön javaslatot terjesztett be az 
alkotmány 6. § (3) módosítására, hogy a Magyar Köztársaság ne csak felelősséget 
érezzen, hanem felelősséget vállaljon a határon túli magyarokért.
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 Ide sorolható 
Mécs Imre már említett, 2010-ben megismételt kezdeményezése az „a” betű törlé-
séről az alkotmánybírók nem lehetnek „a párt” tagjai paragrafusból. 
Nagyobb jelentőségű, mégis a parlamenti erőviszonyok miatt csak szimbolikus 
javaslat maradhatott a Répássy Róbert (Fidesz), Salamon László és Rubovszky György 
(mindketten KDNP) 2006-os kezdeményezése a 200 fős parlamentről, amelynek 
részleteit egy év alatt (2007 áprilisáig kellett volna kidolgozni), vagy Semjén Zsolt és 
Simicskó István (mindketten KDNP) 2008-as javaslata az alkotmány preambulumának 
cseréjére.
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 Horváth János (Fidesz) pedig egyenesen és az elmúlt húsz évben 
egyedülállóan 2004-ben egy teljes alkotmányjavaslatot is beterjesztett.
40
 
A populista javaslatok közül ki kell emelni Zsíros Géza (FKgP) elképzelését, 
hogy az Alkotmány csak a „jogszerűen szerzett” tulajdont védje, Torgyán József 
felvetését, hogy az ország erőforrásainak hadban álló katonai erőnek való átadásá-
ról a kormány döntsön, Kovács László és Vastagh Pál (mindketten MSZP) javas-
latát a közvetlen elnökválasztásról és Szanyi Tibor kezdeményezését annak alkot-
mányos rögzítésére, hogy a „Magyar Köztársaság hivatalos nyelve a magyar”. 
Noha nem a hagyományos értelemben vett népszerűséghajhász javaslat, de egyfajta 
„liberális populizmus” létezésének bizonyítéka Sándor Klára és Magyar Bálint 
(mindketten SZDSZ) azon javaslata, amely szerint a kormányban mindkét nem 
képviselőinek legalább egyharmaddal kellett volna rendelkeznie.
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